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Uitstel van een Brexit 
verwijzing
Jasper Krommendijk1
Begin februari 2018 wilde een Amsterdamse kortgedingrechter de gedurfde stap zetten om twee prejudiciële 
vragen aan het Hof van Justitie van de EU te stellen over de gevolgen van een Brexit voor het EU-burgerschap 
van Britse onderdanen in Nederland. Vanuit het perspectief van het Hof is het misschien beter dat de vragen 
uiteindelijk niet gesteld zijn aangezien het Hof daarmee in een lastige positie zou zijn geplaatst en zich pre-
matuur over zeer politiek-explosieve rechtsvragen zou hebben moeten uitlaten waarover nog onderhandelin-
gen gaande zijn. Tegelijkertijd laten Ierse verwijzingen zien dat de aanstaande Brexit op bepaalde punten 
onzekerheden oplevert die nu al voor juridische problemen zorgen die niet kunnen wachten tot er een 
akkoord ligt.
Begin februari 2018 was er tamelijk wat (internatio-nale) media-aandacht voor het feit dat een Amster-damse kortgedingrechter de gedurfde stap zette om 
twee prejudiciële vragen aan het Hof van Justitie van de EU 
(HvJ EU) te stellen over de gevolgen van een Brexit voor het 
EU-burgerschap van Britse onderdanen in Nederland.2 In 
deze zaak vorderden Britten die in Nederland wonen dat de 
Staat en de Gemeente Amsterdam bij terugtreding van het 
VK uit de EU de EU-burgerschapsrechten voor hen zouden 
blijven erkennen en beschermen. De media-aandacht was 
echter te voorbarig, want het ging hier slechts om een tus-
senvonnis waarin de Amsterdamse rechter zijn voornemen 
uitsprak om de Brexit-kwestie te verwijzen en partijen de 
gelegenheid gaf om op dit voornemen en de conceptvra-
gen te reageren. Twee weken later besloot de rechter de vra-
gen uiteindelijk toch niet te stellen omdat hij instemde 
met het verzoek van de Staat (en de Gemeente Amsterdam) 
om hoger beroep tegen het eerste tussenvonnis toe te laten 
in uitzondering op de regel dat hoger beroep tegen tussen-
vonnissen niet is toegestaan. Dit is verrassend omdat par-
tijen niet in de gelegenheid waren gesteld om zich uit te 
laten over het voornemen om prejudiciële vragen te stel-
len.3 De rechtbank laat het nu aan het Amsterdamse hof 
om te beoordelen of de kwestie verwezen wordt. Ook valt 
overigens niet uit te sluiten dat de rechtbank later zelf nog 
gelegenheid krijgt de vragen alsnog te verwijzen.4
De Staat wilde hoger beroep instellen omdat hij 
vond dat de onderhandelingen over de Brexit nog gaande 
zijn en dat daarin ‘geen ruimte is voor een oordeel van de 
voorzieningenrechter’.5 Ook wees hij er op dat er nog geen 
terugtrekkingsakkoord ligt en dat de vragen daardoor een 
hypothetisch karakter zouden hebben, wat een reden voor 
het HvJ EU is om vragen niet-ontvankelijk te verklaren. De 
Staat betoogde ook dat er sprake was van een ﬁctief 
geschil dat louter zou zijn opgezet om de zaak voorgelegd 
te krijgen aan het HvJ EU. 
In dit artikel wordt, na een korte schets van de proce-
dure bij de Rechtbank Amsterdam, ingegaan op de vraag of 
deze actie van de Staat problematisch is op grond van het 
Europees recht, meer in het bijzonder artikel 267 VWEU 
waarin de prejudiciële procedure is geregeld. Verder wordt 
ook meer inhoudelijk ingegaan op het initiële voornemen 
om te verwijzen en met name op het argument dat de vra-
gen hypothetisch zouden zijn en daarmee niet gesteld zou-
den moeten worden. Om dit laatste te beoordelen worden 
de voorgenomen vragen van de Amsterdamse voorzienin-
genrechter vergeleken met een eerdere verwijzing van de 
Ierse High Court in een Dublin-zaak en de voorgenomen 
prejudiciële verwijzing van het Ierse Supreme Court in een 
zaak waarin het ging om de uitlevering van een verdachte 
naar het VK op grond van een Europees arrestatiebevel 
(EAB).6 Zowel de Ierse als de Amsterdamse vragen laten 
zien dat nationale rechters nu al voor juridische dilemma’s 
worden geplaatst voordat Brexit een feit is. 
De Amsterdamse casus
De zaak bij de Amsterdamse kortgedingrechter was aange-
spannen door vijf Britse burgers die in Nederland wonen 
alsmede de stichting ‘Brexpats – Hear our voice’, die de 
belangen behartigt van deze burgers en een netwerkver-
eniging van Brits-Nederlandse ondernemers. Eisers vor-
derden kort gezegd dat de Staat en de Gemeente Amster-
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ters dat het Emesa mogelijk maakte om riet-
suiker vrij van douaneheffingen in de EG in 
te voeren. De rechtbank had een voorlopige 
voorziening getroffen, in afwachting van de 
antwoorden van het HvJ op gestelde preju-
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voorgenomen herziening, waarin het de 
Nederlandse regering had verboden om in 
de EU Raad van Ministers mee te werken 
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dam de EU-burgerschapsrechten waaronder hun reis- en 
verblijfsrecht en hun recht op privéleven en gezins- en 
familieleven, van de in Nederland wonende Britten res-
pecteert na een Brexit. Ook vorderden zij dat de Staat niet 
instemt met een terugtredingsakkoord waarin de burger-
schapsrechten niet zijn gegarandeerd.7 Eisers verzochten 
de rechter ook om hierover prejudiciële vragen te stellen, 
omdat zij van mening zijn dat het nodig is vragen over de 
uitleg van artikel 20 VWEU te stellen om deze vorderin-
gen te kunnen beoordelen.
De rechtbank overwoog dus inderdaad een deel van 
de door eisers voorgestelde vragen te verwijzen, omdat zij 
twijfelde over de uitleg van artikel 20 VWEU. Enerzijds zou 
deze bepaling zo kunnen worden uitgelegd dat Britten na 
de Brexit hun Unieburgerschap verliezen aangezien arti-
kel 20 VWEU een koppeling maakt tussen het burger-
schap van een EU-lidstaat en het EU-burgerschap.8 Ander-
zijds merkte de rechter op dat het niet is uitgesloten dat 
Britten die in een andere EU-lidstaat wonen zogenaamde 
verworven rechten hebben opgebouwd, mede ook op 
grond van het rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel. 
De rechter wees ook op HvJ EU-rechtspraak waaruit blijkt 
dat nationale maatregelen die leiden tot het verlies van de 
nationaliteit van een lidstaat, en daarmee het EU-burger-
schap, in lijn moeten zijn met het evenredigheidsbegin-
sel.9 Gezien deze twijfel over de uitleg van artikel 20 
VWEU legt de rechter middels zijn eerste tussenvonnis de 
volgende twee vragen aan de partijen voor om op te rea-
geren: 1. Leidt de terugtrekking van het Verenigd Konink-
rijk uit de EU tot een van rechtswege intredend verval van 
het EU-burgerschap van de Britse onderdanen en daarmee 
tot een verval van de aan dat EU-burgerschap te ontlenen 
rechten en vrijheden, indien en voor zover in de onder-
handelingen tussen de Europese Raad en het Verenigd 
Koninkrijk niet anders wordt overeengekomen? 2. Indien 
het antwoord op de eerste vraag ontkennend luidt, dienen 
dan voorwaarden of beperkingen te worden gesteld aan 
het behoud van de aan het EU-burgerschap te ontlenen 
rechten en vrijheden? Deze twee vragen zijn nu dus van 
tafel omdat de rechter later instemde met het verzoek van 
de Staat om hoger beroep in te stellen.
Hoger beroep, artikel 267 VWEU en de zaak 
Cartesio
Op het eerste gezicht wringt er iets in de in de inleiding 
beschreven gang van zaken. De Staat lijkt de rechterlijke 
autonomie om te verwijzen aan te tasten door tussentijds 
hoger beroep in te stellen tegen een beslissing (of voorne-
men) om te verwijzen. Dit komt niet vaak voor. Ik ben niet 
bekend met vergelijkbare gevallen in Nederland in de laat-
ste twintig jaar.10 Volgens de Staat zou er wel een verwij-
zingsbeslissing van een laagste Nederlandse rechter zijn 
vernietigd door een hogere Nederlandse rechter. De Staat 
verwees gedurende de Amsterdamse procedure naar een 
uitspraak van het Hof Den Haag uit 1997 waarin dit Hof 
eerdere uitspraken van de Rechtbank Den Haag vernietig-
de.11 Echter in deze zaak werden slechts de door de recht-
bank gestelde voorlopige voorzieningen vernietigd en niet 
zozeer de gestelde prejudiciële vragen.12 Kortom, we hebben 
hier te maken met een vrij zeldzaam fenomeen. 
De rechtbank overwoog 
inderdaad een deel van de 
door eisers voorgestelde 
vragen te verwijzen omdat zij 
twijfelde over de uitleg van 
artikel 20 VWEU
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Hoewel in eerste instantie de nodige vraagtekens 
kunnen worden geplaatst bij deze poging van de Staat 
om een gang naar het HvJ EU te voorkomen of uit te 
stellen, blijkt uit nadere bestudering van de Grote 
kamer-uitspraak van het HvJ EU in Cartesio dat er juri-
disch niets mis mee is.13 In deze zaak ging het om een 
Hongaarse regel die toestaat dat afzonderlijk hoger 
beroep wordt ingesteld tegen een verwijzingsbeslissing. 
De Hongaarse appelrechter kon deze beslissing wijzigen, 
vernietigen of de lagere rechter gelasten de behandeling 
van de geschorste nationale procedure te hervatten. Het 
HvJ EU stelde in deze zaak dat de verwijzende rechter 
niet belet mag worden om zijn ‘autonome bevoegdheid’ 
om prejudiciële vragen te stellen uit te oefenen en dat 
‘alleen’ deze lagere rechter kan besluiten over het al dan 
niet handhaven, wijzigen of intrekken van de vragen als 
gevolg van het hoger beroep: ‘Het staat dus aan de ver-
wijzende rechter om de consequenties te trekken uit een 
vonnis in hoger beroep’.14 Het HvJ EU achtte zich vervol-
gens bevoegd om de door de lagere Hongaarse rechter 
gestelde vragen toch te beantwoorden zolang deze vra-
gen niet zijn ingetrokken of gewijzigd door de lagere 
rechter, ondanks dat het onzeker was of überhaupt hoger 
beroep ingesteld was.15 
In de Amsterdamse Brexit-zaak is er echter geen 
sprake van regels of een praktijk die afbreuk doen aan 
artikel 267 VWEU, zoals in Cartesio. Wat de Brexit-zaak, 
ten eerste, anders maakt is het feit dat de vragen nog niet 
daadwerkelijk verwezen waren door de Amsterdamse 
rechter en daarmee nog niet in Luxemburg lagen. Een 
tweede verschil is dat het instellen van het hoger beroep 
geenszins de lagere rechter verplichtte om de vragen niet 
te stellen. De Amsterdamse rechter besloot namelijk 
geheel zelfstandig de vragen (nog) niet te stellen. Deze 
overweegt namelijk, zij het enigszins ambigu: ‘Op zichzelf 
wordt daardoor de verwijzingsuitspraak niet opgeschort, 
en een verwijzing naar het HvJ EU niet geschorst. Maar 
het zou in strijd zijn met fundamentele beginselen van 
een behoorlijke rechtspleging als, hangende dit door 
gedaagden aangekondigde appel, de in het eerste tussen-
vonnis al geformuleerde vragen nu reeds aan het HvJ EU 
zouden worden voorgelegd. Daarvan wordt dus afgezien.’16 
Het is precies deze situatie van een lagere rechter die zelf 
zijn verzoek ‘wil’ intrekken, die A-G Poaires Maduro aan-
stipt in zijn conclusie bij Cartesio en die hij onderscheidt 
van een situatie waarin een lagere rechter ‘verplicht’ 
wordt dat te doen.17 Kortom, juridisch gezien is er niets 
problematisch aan de hand in de Amsterdamse zaak aan-
gezien de rechter vrijwillig af zag van het daadwerkelijk 
stellen van de vragen.18
De vraag is echter of het politiek gezien ‘chique’ is 
dat de Staat hoger beroep instelde tegen het eerste tus-
senvonnis. De actie van de Staat lijkt er op gericht te voor-
komen dat de zaak in Luxemburg belandt en is daarmee 
dus niet in lijn met de geest van Cartesio. Den Haag heeft 
in het verleden een vergelijkbare strategie toegepast in 
asielzaken. Zo heeft de Staatssecretaris van Justitie strate-
gisch gebruik gemaakt van zijn bevoegdheid om alsnog 
een verblijfsvergunning te verstrekken aan personen in 
wier zaak vragen waren gesteld. Dit om op die manier te 
voorkomen dat Luxemburg inhoudelijk op de vraag in zou 
gaan aangezien een HvJ EU-uitspraak mogelijk verstrek-
kende gevolgen zou kunnen hebben voor beleid- en wet-
geving.19 In dergelijke gevallen is de zaak ingetrokken 
door de nationale rechter (of niet-ontvankelijk verklaard 
door het HvJ EU) omdat er geen geschil meer is waarvoor 
een antwoord noodzakelijk is. Het is ook wel eens voorge-
komen, vergelijkbaar met de Amsterdamse Brexit-zaak, 
dat vragen uiteindelijk niet zijn gesteld nadat een rechter 
wel een voornemen daartoe had uitgesproken.20 Deze 
gang van zaken leidt tot ongenoegen bij rechters, die vaak 
al veel tijd kwijt zijn geweest aan concepten van verwij-
zingsuitspraken. Ook bij de asielrechtspraktijk, die graag 
principiële vragen beantwoord ziet, leiden dergelijke 
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acties tot gefronste wenkbrauwen.21 Politiek gezien kun-
nen er dus vragen worden gesteld bij het instellen van 
hoger beroep door de Staat.
Hoe vergelijkbaar is deze Brexit-kwestie met deze 
asielzaken c.q. in hoeverre is het instellen van hoger 
beroep vanuit een politiek perspectief discutabel? Op zich 
kan er wel begrip worden opgebracht voor de houding van 
de Staat, vooral omdat het gaat om onderhandelingen die 
nog gaande zijn en er nog geen Brexit-akkoord op tafel 
ligt. Inmenging van de rechter in dit delicate politieke 
proces lijkt de kwestie onnodig te compliceren. Aan de 
andere kant kan ook wel sympathie worden opgebracht 
voor het standpunt van eisers dat burgerrechten niet 
zomaar wegonderhandeld kunnen worden. In dat licht is 
het dan ook toe te juichen dat de Amsterdamse rechter 
niet is meegegaan met de door de Staat van stal gehaalde 
‘political questions doctrine’, waar de Amsterdamse rech-
ter terecht en met goede argumenten korte metten van 
maakt en individuele rechtsbescherming centraal stelt.22 
Fictief geschil en hypothetische vragen?
Na te hebben vastgesteld dat er vanuit Europeesrechtelijk 
perspectief niets mis is met de gang van zaken en dat 
men er vanuit een politiek perspectief wellicht anders 
over kan denken is het nog belangrijk om te kijken naar 
het initiële voornemen om te verwijzen. Was er nu sprake 
van een ﬁctief geschil dat louter zou zijn opgezet om de 
zaak voorgelegd te krijgen aan het HvJ EU, zoals de Staat 
betoogde? Bij een ﬁctief geschil komt meteen de gedachte 
op van de welbekende Foglia-zaken waarin een Italiaanse 
wijnproducent en een wijnkoper een contract hadden 
opgesteld louter met het idee om een Franse belasting-
maatregel aan te kunnen vechten bij het HvJ EU.23 Onder-
ling hadden zij geen geschil en waren zij het zelfs eens en 
voerden praktisch dezelfde argumenten aan bij de rechter. 
Van een dergelijk vooropgezet plan is in deze Amsterdam-
se casus natuurlijk geen sprake. Desalniettemin lijkt alles 
door eisers in het werk te zijn gezet om de zaak verwezen 
te krijgen, wat op zichzelf geen probleem is. Eisers hadden 
namelijk ‘zeer gedetailleerde vragen [voor het HvJ EU] 
voorgesteld’, zoals de Amsterdamse rechter constateert.24 
Daarnaast zijn de eisers (ﬁnancieel) geholpen door Jolyom 
Maugham, die voorheen werkzaam was in het kabinet van 
advocaat-generaal Van Gerven bij het HvJ EU, en die ook 
in Ierland een poging heeft ondernomen om Brexit te 
stoppen. Maugham was erg open over de inzet om de zaak 
in Luxemburg te krijgen.25 Het is ook niet verrassend dat 
Christiaan A. Alberdingk Thijm een van de advocaten van 
eisers was aangezien hij ruime ervaring heeft met prejudi-
ciële verwijzingen.26 Zoals gezegd is er met deze gang van 
zaken op zichzelf niets mis, aangezien het voor de hand 
ligt dat de betrokken Britse burgers raadslieden kiezen die 
bekwaam zijn in de juridische problematiek van de Brexit 
en het inzetten op een verwijzing naar het HvJ EU. Kort-
om, het argument van de Staat dat er sprake is van een 
ﬁctief Foglia-achtig geschil klopt dus niet en het inzetten 
op een verwijzing is op zichzelf geen probleem.
Een relevantere vraag, mede met het oog op de 
behandeling van het hoger beroep door het gerechtshof, 
is in hoeverre de vragen mogelijk hypothetisch zijn en als 
gevolg daarvan uiteindelijk door het HvJ EU niet-ontvan-
kelijk worden verklaard.27 Het verweer van eisers dat er 
geen hypothetisch geschil is, maar dat er sprake is van 
‘een ten dele reëel dreigende, en ten dele nu al aanwezige 
aantasting van hun fundamentele rechten en vrijheden 
op individueel niveau’ lijkt op het eerste gezicht verge-
zocht.28 De reële dreiging zou er uit bestaan dat in Neder-
land woonachtige Britten als gevolg van de onzekerheid 
over hun toekomstige rechtspositie min of meer gedwon-
gen worden een beslissing te nemen over een eventuele 
nationalisering tot Nederlander, die weer gevolgen kan 
hebben voor het behoud van hun Britse nationaliteit na 
een Brexit.29 Het staat buiten kijf dat er op dit moment 
13. HvJ 16 december 2008,  C-210/06, 
ECLI:EU:C:2008:723 (Cartesio Oktató és 
Szolgáltató bt); vergelijk ook HvJ EG 24 
maart 2009, C-525/06, 
ECLI:EU:C:2009:179 (De Nationale Loterij 
NV); HvJ EG 4 juni 2009, C-129/08, 
ECLI:EU:C:2009:347 (Cloet)
14. Cartesio, punten 95-97.
15. Ibidem, punten 80-87.
16. ECLI:NL:RBAMS:2018:933, r.o. 2.11.
17. Zie A-G Maduro in HvJ EG 16 decem-
ber 2008, C-210/06, ECLI:EU:C:2008:294 
(Cartesio), punt 18.
18. Wel kan nog gewezen worden op het 
feit dat het in sommige EU-lidstaten niet 
mogelijk is om hoger beroep tegen verwij-
zingen van lagere rechters in te stellen. Dit 
is, onder meer, het geval in Denemarken en 
België. Zie K. Lenaerts, Ignace Maselis & 
Kathleen Gutman, EU procedural law, 
Oxford University Press, 81.
19. Zie bijv. HvJ EU 10 juni 2011, 
C-155/11, ECLI:EU:C:2011:387 (Imran); 
C-158/13 (Rajaby); zie hiervover ook 
Möritz Baumgärtel, ‘Part of the game’: 
government strategies against European 
litigation concerning migrant rights’, in:  
T. Gammeltoft-Hansen & T Aalberts 
(eds.), The Changing Practices of Internati-
onal Law, Cambridge: Cambridge Universi-
ty Press 2018.
20. Zie hierover ook Kees Groenendijk, 
‘Waarom rechters niet naar Luxemburg 
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Voor het standpunt van eisers 
dat burgerrechten niet zomaar 
wegonderhandeld kunnen 
worden kan ook wel sympathie 
worden opgebracht
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onzekerheid is waar Britten last van hebben, hoewel men 
nog wel kan twisten of er ook reeds op dit moment sprake 
is van een daadwerkelijke aantasting van fundamentele 
rechten.30 Bovendien is het onduidelijk in hoeverre een 
antwoord op de vraag welke rechten Britten ontlenen aan 
het EU-recht nog relevant is als het terugtrekkingsakkoord 
daarover in detail iets regelt, zoals ook het voortgangsrap-
port van 8 december 2017 en het voorstel van de Commis-
sie van 28 februari 2018 illustreren.31 Gezien het prematu-
re stadium van de vragen acht ik de kans aanwezig dat 
het HvJ EU de vragen, mochten deze inderdaad verwezen 
worden door het Hof Amsterdam, niet-ontvankelijk zou 
hebben verklaard.32 Dit reﬂecteert ook het idee dat de 
rechter niet zou moeten interveniëren in de totstandko-
ming van besluiten, maar dat controle van de geldigheid 
van dergelijke besluiten pas achteraf kan plaatsvinden. 
Daar komt nog eens bij, en dit is misschien een enigszins 
naïeve veronderstelling, dat alle onderhandelende partijen 
gebonden zijn grondrechten te waarborgen op grond van 
hun eigen Grondwet, het EVRM en het EU-recht.33 Men 
zou dus verwachten dat er van de gestelde aantasting van 
fundamentele rechten uiteindelijk geen sprake zal zijn. 
De initiële Amsterdamse vragen verschillen ook met de 
eerder genoemde Ierse verwijzingen. In de EAB-zaak was 
bijvoorbeeld de vraag of de verdachte O’Connor naar het 
VK kan worden uitgeleverd wanneer het zeer waarschijn-
lijk is dat deze na de beoogde datum van uittreding van 
het VK op 29 maart 2019 nog in detentie zal zitten. De 
voorgenomen vragen in deze zaak zijn minder hypothe-
tisch dan de Amsterdamse burgerschapsvragen, ook al 
geldt wederom dat het op dit moment onduidelijk is wat 
de toekomstige afspraken tussen de EU en het VK zijn ten 
aanzien van het EAB-regime en wat dientengevolge de 
rechten van O’Connor zijn.34 Het is namelijk zo dat de Ier-
se rechter al vóór de Brexit de beslissing van de Ierse 
autoriteiten moet toetsen in het licht van deze onzeker-
heid, die mogelijk nadelige consequenties kan hebben 
voor O’Connor. In de Amsterdamse zaak ligt er daarente-
gen nog geen beslissing. De EAB-kwestie is ook in zoverre 
anders dan de Brexit-zaken omdat het hier gaat om vrij-
heidsbeneming en het absolute grondrecht van recht op 
persoonlijke vrijheid in het geding is.   
Een logischere route om de burgerschapskwestie bij 
het HvJ EU te krijgen vóór de Brexit is de mogelijkheid om 
op grond van artikel 218 lid 11 VWEU advies in te winnen 
bij het HvJ EU over de verenigbaarheid van ‘een voorgeno-
men overeenkomst’ met de Verdragen. Dit verzoek kan 
worden gedaan door een lidstaat, het Europees Parlement, 
de Raad of de Commissie. Het inwinnen van zo’n advies 
kan (en moet zelfs)35 gedaan worden voordat de overeen-
komst geheel is uitonderhandeld.
Afsluiting
Vanuit het perspectief van het HvJ EU is het misschien 
beter dat de vragen uiteindelijk niet gesteld zijn aange-
zien het HvJ EU daarmee in een lastige positie zou zijn 
geplaatst en zich prematuur over zeer politiek-explosieve 
rechtsvragen zou hebben moeten uitlaten waarover nog 
onderhandelingen gaande zijn.36 Tegelijkertijd laten (voor-
al) de Ierse verwijzingen zien dat de aanstaande Brexit op 
bepaalde punten onzekerheden oplevert die nu al voor 
juridische problemen zorgen die niet kunnen wachten tot 
er een akkoord ligt. Het lijkt er op dat het HvJ EU uitein-
delijk genoodzaakt zal zijn zich te mengen in de Brexit-
discussie als gevolg van vragen van nationale rechters 
voordat de precieze contouren van de uittreding een feit 
zijn. Als dat niet in de Ierse zaken is, dan vast in andere 
zaken, vooral op het terrein van het strafrecht en asiel-
recht.37 Een HvJ EU-uitspraak vóór 29 maart 2019, waarin 
het HvJ EU ingaat op juridische kwesties post-Brexit, is 
dus waarschijnlijk, tenzij het HvJ EU dergelijke vragen, op 
bijvoorbeeld procesrechtelijke gronden, zal proberen te 
ontwijken.  
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